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Presentación

Es muy satisfactorio presentar el tercer volumen de la colección “Hace-
dores de Ciudades” auspiciado por el Ministerio de Desarrollo Urbano y 
Vivienda de Ecuador (MIDUVI).

Este libro nace de la necesidad de guardar la memoria de un proceso de 
trabajo sobre dos temas de importancia para América Latina y El Caribe, 
como son el hábitat popular y la inclusión social; tópicos con nombres 
propios en cada lugar de nuestra región –favelas, villas miseria, pueblos 
jóvenes, etc.–. El libro contribuye a analizar las condiciones y mecanismos 
de gestión y acceso a suelo urbano y a vivienda de calidad en nuestras 
ciudades: no democráticos y sin garantías; y a indagar cómo nacen los 
hacedores, hombres y mujeres en su vida cotidiana y en sus actividades de 
producción y reproducción social.

Un propósito adicional es hacer teoría de estos asentamientos histórica-
mente determinados, sin dejar de reconocer todo lo que académica y téc-
nicamente ya han producido profesores y pobladores, y también continuar 
la discusión con quienes están encargados de cumplir y hacer cumplir las 
metas de política pública de gobiernos locales y nacionales. 

Queremos, además, con este esfuerzo, promover re5exiones sobre la 
participación de los hacedores de ciudades dentro de sus sociedades, dar 
a conocer sus estrategias habitacionales y de subsistencia, así como inter-
cambiar nuestras y sus experiencias con otras, exitosas o en proceso, pero 
siempre enmarcadas en las discusiones sobre los sentidos de exclusión y 
pobreza, marginalidad e insostenibilidad. 
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El problema de la vivienda, 
la renovación y la expansión 
urbana en Bogotá
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Resumen
En Colombia, la política de vivienda tuvo un cambio radical a partir de la expedición de 
la Ley 3ª de 1991. A partir de eso, el Estado colombiano cambió su rol de promotor de 
vivienda para pasar a ser un regulador de su mercado mediante el otorgamiento de subsidio 
a la demanda. Las instituciones encargadas de la promoción estatal de vivienda, como el 
Instituto de Crédito Territorial –la entidad más destacada en el campo con una amplia 
trayectoria cercana a los cincuenta años–, fueron liquidadas para dar paso al nuevo sistema. 
En el presente documento se expone una re5exión sobre lo que este cambio de política ha 
generado durante su vigencia, especialmente en Bogotá, capital política del país.

Palabras clave: vivienda de interés social, renovación urbana, expansión urbana.

Abstract
In Colombia, housing policy had a radical change since the proclamation of the 3rd Law 
of 1991. From then on, the Colombian State changed its role as a housing promoter to 
become a regulator of its market through the granting of a demand subsidy. =e institu-
tions charged with state promotion of housing, as the Institute of Territorial Credit –the 
most salient institution in the :eld with a vast trajectory nearing :fty years- were liquidated 
to instate the new system. In the present document I present a re5ection upon what this 
change in policy has generated during its enforcement, especially in Bogota, the political 
capital of the country.

Keywords: social interest housing, urban renovation, urban expansion.
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Introducción 

La acción habitacional del Estado colombiano cambió de manera drástica 
en el año 1991, cuando su rol como promotor de vivienda se desmontó, 
para pasar a ser administrador del sistema de subsidio a la demanda. Este 
cambio se de:nió mediante la promulgación de la Ley 3ª de 1991, con lo 
cual se dio :n a una experiencia de más de cincuenta años de importante 
re5exión teórica sobre la atención al problema de la vivienda, especialmen-
te para la población de bajos ingresos. Asimismo, desmontó en su totalidad 
un sistema y sus instituciones, sobre lo cual es pertinente re5exionar, en 
espacial respecto a cuáles han sido las repercusiones reales en términos de 
atención efectiva del dé:cit de vivienda.

 Desde el cambio de política referido, la de:nición adoptada para la vi-
vienda de interés social se ha basado en su precio comercial como aquella 
que tiene un valor de hasta 135 salarios mínimos mensuales legales vigentes 
(SMMLV) –aproximadamente 35 mil dólares americanos–, y para la cual 
se otorga un subsidio a la demanda para hogares que devenguen ingresos 
de hasta cuatro SMMLV (aproximadamente mil dólares), siendo mayor el 
monto del subsidio en cuanto menor sea el ingreso. Para que un hogar pue-
da acceder a una solución de vivienda nueva, además del requisito referido, 
debe tener capacidad de ahorro para solicitar un crédito hipotecario para 
pagar el valor de su vivienda1. Por otra parte, también se de:nió un subsidio 
dirigido al mejoramiento de las viviendas producidas en desarrollos al mar-
gen del planeamiento urbano en tanto ya estén debidamente legalizados. 
Este cambio en la política estatal de vivienda tuvo como objetivo mejorar el 
desempeño del Estado en cuanto a la atención del dé:cit habitacional, por 
cuanto se consideraba que el anterior sistema adolecía de problemas de fo-
calización de los recursos, baja e:cacia y alta corrupción, entre otras críticas. 

Después de este cambio, en 1997, en Colombia, se expidió la Ley de 
Desarrollo Territorial (República de Colombia, 1997), en la cual se rescató 
la función pública del urbanismo, a la vez que se propendió a lograr la 

1 Cabe señalar que la política se centra principalmente en la producción de vivienda para tenencia 
en propiedad, sin considerar otras alternativas de tenencia que posibiliten la atención de la deman-
da de los más pobres, como lo sería la vivienda en alquiler.

complementariedad entre el planeamiento físico y el socioeconómico en 
los municipios del país. Se estipularon tres principios rectores: la función 
social y ecológica de la propiedad, la prevalencia del interés general sobre 
el particular, y la distribución equitativa de las cargas y los bene:cios. Estos 
principios se apuntalaron mediante la promulgación y adopción de los de-
nominados “planes de ordenamiento territorial”, que tienen una vigencia 
de diez años (lo cual supone que al menos tres administraciones sucesivas 
de las ciudades deben mantener la continuidad de lo dispuesto). Un tema 
obligado en los planes de ordenamiento territorial de cada municipio es la 
de:nición de la estrategia de mediano plazo para el desarrollo de programas 
de vivienda de interés social, incluyendo los de mejoramiento integral, lo 
cual incluirá directrices y parámetros para la localización, en suelos urba-
nos y de expansión urbana, de terrenos necesarios para atender la demanda 
de vivienda de interés social, y el señalamiento de los correspondientes 
instrumentos de gestión, así como los mecanismos para la reubicación de 
los asentamientos humanos localizados en zonas de alto riesgo para la salud 
e integridad de sus habitantes, más una estrategia para su transformación y 
para evitar su nueva ocupación (Artículo 13, numeral 5). 

Este año se cumplen veinte años del cambio en la política de vivienda 
y 14 de la adopción de los nuevos parámetros para el desarrollo territorial. 
Sin embargo, según los datos estadísticos disponibles, no se ha logrado 
la e:ciencia pretendida. El problema continúa para los más pobres por 
cuanto, al no tener un vínculo formal con la economía ni ingresos estables, 
no pueden acceder a un crédito hipotecario y, por ende, tampoco a una 
vivienda para tenencia en propiedad. El análisis de los resultados del censo 
de población de 2005 (DANE) realizado por el Centro de Estudios de la 
Construcción y el Desarrollo Urbano y Regional (CENAC) encontró que 
el dé:cit habitacional ha disminuido en 17,4% en comparación con los 
datos censales de 1993. Este resultado, en un período de doce años, indi-
caría una reducción histórica anual de 1,5%, lo que implica la de necesidad 
de un tiempo equivalente a 25 años, al mismo ritmo, para reducir el dé:cit 
actual, que asciende a 3 828 000 hogares (CENAC, 2007). 

En el caso de la ciudad de Bogotá, varias evidencias indican que la nue-
va política estatal de vivienda tampoco ha sido exitosa (Cuervo y Jaramillo, 
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2009), y se ha continuado una extensión no controlada del territorio con 
consecuencias negativas por los altos costos que supone la regularización 
de los desarrollos así producidos. Sumada a lo anterior, se tiene la preocu-
pación ante el agotamiento de tierras urbanizables en la ciudad. De con-
formidad con los datos disponibles en 2003, el Observatorio de Precios del 
Suelo del entonces Departamento Administrativo de Planeación Distrital 
(DAPD) (hoy Secretaría Distrital de Planeación – SDP) estimaba un total 
de 7 421 hectáreas de suelo libre, que en 99,5% de los casos correspondían 
a predios con un área de menos de tres hectáreas, equivalentes al 23,6% del 
total del suelo libre, seguido por el rango de predios con áreas entre diez 
y treinta hectáreas, que corresponden al 17,6% del área total; y solamente 
dos predios con un área superior a 300 hectáreas y que representan el 7,6% 
del área libre de la ciudad (DAPD, 2005). Sin embargo, en una entrevista 
a comienzos de este año, la directora de la entidad mencionada, María 
Camila Uribe, aseguró que quedan 4 567,5 hectáreas por desarrollar (Re-
vista Cambio, 13 enero 2010). Dadas las condiciones de localización y el 
tamaño de los predios por desarrollar, se considera que el suelo disponible 
para vivienda de interés social es muy reducido e insu:ciente para el rit-
mo de producción que debe desarrollarse en la ciudad. La administración, 
entonces, se debate entre la expansión del territorio y la “redensi:cación” 
urbana en áreas deterioradas en el centro de la ciudad, como alternativas de 
generación del suelo demandado para la construcción de vivienda. 

En este artículo, se parte de considerar esta problemática, común a las 
principales ciudades latinoamericanas como resultado de la fuerte presión 
generada por el aumento de su población, lo cual conlleva a sus gobiernos 
a decidir, obligadamente, cuál es el suelo que ocuparán los nuevos habi-
tantes, en cuáles viviendas y con cuáles servicios de soporte para la vida 
urbana. Todo ello se revisará para el caso de Bogotá. La re5exión propuesta 
se basa, principalmente, en los resultados de investigaciones realizadas en el 
Instituto Javeriano de Vivienda y Urbanismo, especí:camente de su grupo 
de investigación Calidad y Habitabilidad de la Vivienda, el cual ha centra-
do su re5exión en la producción de vivienda de bajo costo.

Extender o densificar: ¿qué es lo adecuado cuando el aumento 
de la población demanda producción de vivienda?

En la actualidad, Bogotá se debate respecto a cómo atender la creciente 
demanda de vivienda, especialmente la de menor costo, debido al cons-
tante aumento de su población. Según el último censo, esta se acerca a 
los siete millones de habitantes, con un dé:cit de vivienda de 367 964 
unidades (282 495 de dé:cit cuantitativo y 85 460 de dé:cit cualitativo) 
(DANE, 2005). Los análisis de la Cámara Nacional de la Construcción 
(CAMACOL) indican que, entre los años 1993 y 2005, se construyeron 
un total de 817 mil viviendas, de las cuales 377 mil son de producción for-
mal, lo que indica que cerca del 54% de la vivienda ofertada corresponde 
a desarrollos ilegales2. La falta de acción oportuna por parte del Estado ha 
permitido que el mercado informal se anticipe, con las consecuentes ine:-
ciencias en términos tanto económicos como urbanísticos. Esta situación 
ha conducido a la producción de una periferia urbana de:citaria con gra-
ves problemas para la vida de los ciudadanos que la habitan. Sin embargo, 
no se puede desconocer que esta ha sido la única alternativa con la que han 
contado los más pobres para acceder a una solución, así sea precaria, a su 
problema de alojamiento. El alto precio del suelo en la ciudad consolidada 
di:culta el desarrollo de proyectos de vivienda de bajo costo –estrato don-
de se concentra el mayor nivel del dé:cit– dado que impacta de manera 
negativa en el valor :nal de la vivienda. 

En el nuevo esquema de actuación estatal para la atención del dé:cit 
habitacional, el mercado no garantiza condiciones mínimas de habitabili-
dad, pues no se exige el cumplimiento de unas condiciones básicas a los 
productores de vivienda. Es así como los demandantes no encuentran una 
solución adecuada a sus necesidades en términos de habitabilidad en el 
mercado formal, y menos aun en el informal. La localización distante y 
con problemas de conectividad con la ciudad consolidada di:culta el ac-
ceso de los residentes de los nuevos desarrollos a los diversos servicios que 
ofrece la ciudad, al igual que a los lugares de trabajo. La ausencia general de 

2 Presentación en Mesa VIS de Diego Echeverry Campos, septiembre de 2009, con información 
basada en el análisis de los datos de los censos DANE 1993-2005.
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una reglamentación de los mínimos exigibles para el desarrollo de vivien-
das adecuadas conlleva a que, adicionalmente, los residentes deban vivir en 
espacios que no atienden satisfactoriamente sus necesidades habitaciona-
les3. Ante estas limitaciones, son ellos quienes terminan “complementan-
do” su vivienda, cuando la compran en el mercado formal, con de:ciencias 
técnicas y espaciales que van en detrimento de su calidad de vida. Así, se 
tiene que el hacinamiento, los problemas de ventilación e iluminación de 
los espacios y de inseguridad antisísmica, etc. no se superan. En la vivienda 
comprada en el mercado informal, la situación es aun más grave, inclusive 
en los casos que han recibido subsidio estatal para mejorar las condiciones 
de habitabilidad (Ceballos y Tarchópulos, 2003).

El patrón dominante del crecimiento de la ciudad durante el siglo XX 
fue la adición de fragmentos sin un tamaño mínimo que garantizara la 
generación de los soportes básicos para la vivienda, por cuanto esto no 
estaba previsto en la planeación de la ciudad. Esta característica estuvo 
presente tanto en los desarrollos ajustados a las normas urbanas como en 
los que se hicieron al margen de las mismas. En ambos casos, los promo-
tores buscaban un :n común: la obtención de la máxima rentabilidad, 
en la gestión ajustada a las normas, mediante un uso permitido de altas 
densidades y por medio de la ausencia de espacios públicos (Ceballos y 
Tarchópulos, 2005).

Un cambio de esta de:ciencia se ha pretendido en el Plan de Orde-
namiento Territorial (POT), adoptado en el año 2000, a partir del cual 
se empezó a exigir un área mínima de veinte hectáreas para los nuevos 
desarrollos en la periferia urbana. No obstante, cabe señalar que los efectos 
concretos del cambio introducido por el POT para el desarrollo de la peri-
feria están por evaluarse, aun cuando es evidente que es difícil superar un 
dé:cit acumulado tan alto de equipamientos y zonas verdes.

3 En 1995, el Instituto Javeriano de Vivienda y Urbanismo de la Ponti:cia Universidad Javeriana 
fue contratado por el Estado colombiano para formular un reglamento técnico de la calidad de 
la vivienda de interés social, el cual no fue adoptado debido a la oposición manifestada por los 
gremios de las construcción, al considerar que se elevarían los costos y se les impediría ofertar 
dentro de los costos tope establecidos por la ley. Hasta el momento no hay ningún reglamento de 
calidad de la vivienda y solamente se exigen algunas características de:nidas en las normativas de 
planeación urbana de los municipios del país.

Paradójicamente, de manera simultánea a lo que sucede en la perife-
ria urbana de Bogotá, su área central ha afrontado deterioro y abandono, 
fenómeno común en las ciudades latinoamericanas (Carrión, 2001). Los 
cambios abruptos en la estructura de los usos del suelo, con la entrada 
arrolladora de los usos comerciales, ha terminado por desplazar el uso resi-
dencial. Así, las edi:caciones destinadas inicialmente para vivienda ahora 
tienen otro uso que, al no contar con las condiciones necesarias para su 
adecuado funcionamiento, ha conllevado a procesos de deterioro. Se pue-
den identi:car numerosos sectores abandonados o simplemente retoma-
dos por grupos sociales de muy bajos ingresos, incluso por la indigencia, 
quienes son sometidos a condiciones de vida deplorables en una oferta de 
alojamiento sin ningún respeto a la condición humana (Sánchez y Tarchó-
pulos, 1997; Ceballos et al., 2003).  

Con todo esto, se plantea la siguiente pregunta: ¿qué debe hacer la 
administración distrital ante esta problemática? Las intervenciones en el 
territorio urbano tienen una complejidad importante, pues si bien pue-
den bene:ciar a un sector de la población, también pueden afectar ne-
gativamente a otro. La extensión de la ciudad exige varias condiciones: 
disponibilidad de suelo, extensión de infraestructura, atención privilegia-
da al tema del transporte colectivo, buenas condiciones de accesibilidad y 
conectividad con la ciudad consolidada, entre otros, lo que demanda un 
manejo cuidadoso para lograr que los residentes no queden sometidos a la 
marginalidad. Esto requiere una actuación pública e:ciente y oportuna, 
por cuanto la demora en la toma de decisiones conlleva el riesgo de la anti-
cipación del mercado del suelo “informal”, o pirata, con las consecuencias 
lamentables en términos de habitabilidad referidas líneas atrás; además de 
resultar muy costosa en términos sociales y económicos.

Ahora bien, ¿y si el suelo disponible en la ciudad es escaso? Las personas 
sin vivienda tendrán que resolver su problema de alguna manera. En este 
caso, se dan procesos de redensi:cación tanto de manera planeada como 
espontánea. Las autoridades locales adoptan normas urbanísticas para es-
timular la redensi:cación, facilitando el proceso en la ciudad consolidada. 
También los propietarios de inmuebles entienden rápidamente que pue-
den obtener renta al subdividirlos, y este razonamiento se aplica también 
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en los sectores populares, donde, en buena medida, los más pobres acceden 
a una solución a su problema de alojamiento a través de este proceso. 

Sin embargo, ¿qué pasa si hay suelo para la expansión de la ciudad pero 
falta infraestructura su:ciente para el desarrollo urbano en la periferia? 
Este es un lastre que Bogotá ha cargado en su desarrollo urbano. Los habi-
tantes han debido asumir, inclusive durante varias generaciones, los costos 
de la ausencia de soportes su:cientes para el uso residencial: sacri:cios 
económicos, tiempo, menor calidad de vida, falta de acceso a los servicios 
urbanos básicos de salud, educación, bienestar y recreación, entre otros 
(Ceballos y Tarchópulos, 2005).

Además, ¿cómo proceder cuándo el problema es de accesibilidad, de 
conexión a la ciudad consolidada y de transporte colectivo? De manera 
similar a lo dicho a propósito de la pregunta anterior, las di:cultades de los 
nuevos desarrollos urbanos, por de:cientes condiciones de accesibilidad 
y conectividad con la ciudad consolidada o por un de:ciente servicio de 
transporte público colectivo –o en el peor pero frecuente caso en que se 
presentan todos–, :nalmente obligan a la población a asumir unas cargas 
desconsideradas que redundan en el deterioro de su calidad de vida. Las 
personas deben afrontar mayores costos y tiempo para el desplazamiento 
desde y hacia sus lugares de trabajo, lo cual les impide acceder a los servi-
cios básicos de la ciudad, entre otros aspectos negativos. 

Lo expuesto indica solo algunos aspectos de la re5exión sobre las exi-
gencias que demanda la extensión de la ciudad. Con base en ello, ¿interve-
nir sobre los centros abandonados o deteriorados de las ciudades puede ser 
una alternativa menos complicada? ¿Los sectores deteriorados se pueden 
reconvertir en alternativas para atender las demandas de vivienda y servi-
cios básicos de la ciudad en crecimiento?

Renovación urbana versus vivienda de interés social

En el centro de Bogotá habita un alto porcentaje de población pobre, es-
timada en un 60% del total allí localizado (Alcaldía Mayor de Bogotá, 
2006). De esta población, un alto porcentaje reside en vivienda de tipo 

inquilinato4 con un alto deterioro físico. Aun cuando la calidad en tér-
minos de la habitabilidad ofertada en este tipo de vivienda es altamente 
de:ciente, es la única alternativa para los hogares con ingresos muy bajos 
e irregulares. La ventaja en este caso destacable para esa población pobre 
es su localización en el centro de la ciudad, pues se trata de personas, en su 
mayoría, vinculadas al mercado laboral informal (Sánchez y Tarchópulos, 
1997; Ceballos et al., 2003). La preocupación central al intervenir sobre 
estas áreas de la ciudad para mejorarlas es cómo lograrlo sin expulsar a sus 
habitantes hacia la periferia.

Intervenir el centro de Bogotá es un asunto que se ha indagado median-
te diversas estrategias de renovación urbana. Una de sus di:cultades es que 
no facilita el desarrollo de vivienda de bajo costo debido al elevado precio 
del suelo. Aunque parezca contradictorio, un sector deteriorado o inclusive 
abandonado de la ciudad eleva de manera importante el precio de su suelo 
cuando es declarado como zona de renovación. Los habitantes que allí 
residen quedan expuestos a los procesos de expulsión por cuanto es poco 
probable que logren acceder a una vivienda en los nuevos proyectos que se 
desarrollarán, especialmente en el caso de los arrendatarios:

El valor del suelo constituye un factor determinante en la viabilidad de 
ejecución de un proyecto de renovación urbana, teniendo en cuenta que 
se trata de desarrollar un suelo que ya había sido desarrollado, lo cual im-
plica que el nuevo valor debe integrar el valor de la tierra más el valor de la 
construcción que allí se desarrolló. La generación de suelo desde el sector 
público implica incurrir en costos adicionales para atender las problemá-
ticas sociales que se desprenden de un proceso de demolición de cons-
trucciones que por lo general no están necesariamente habitadas por sus 
propietarios, lo cual incrementa aun más el valor del suelo para procesos 
de renovación urbana. […] Por lo anterior, una operación de renovación 
urbana debe procurar involucrar a los propietarios de la tierra en el proyec-
to de manera que se minimicen los costos de compra de suelo, y [que] los 
recursos que sea necesario obtener para la adquisición de suelo se puedan 

4 Se hace referencia a la vivienda donde los residentes ocupan, generalmente, un cuarto y comparten 
ciertas áreas de servicios, como el baño, la cocina y el de lavado de ropa (Sánchez y Tarchópulos, 
1997).
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destinar para gestionar el suelo de propietarios renuentes o los predios con 
problemáticas de titularidad y tenencia. Con un esquema de participación 
de propietarios, el valor del suelo se puede concertar como una participa-
ción en el proyecto, haciendo que se compartan los riesgos y también que 
se participe de los bene:cios de la operación (Alcaldía Mayor de Bogotá, 
2006: 24 y 25).

Como se señaló previamente, los arrendatarios de vivienda tipo inquili-
nato son quienes presentan la mayor vulnerabilidad frente al riesgo de ser 
expulsados a la periferia, por cuanto no tienen la opción de entrar en el 
negocio, y la vivienda que se produzca en los nuevos proyectos estará fuera 
del alcance de sus limitados e irregulares ingresos. Sumado a lo anterior, 
se tiene que no se está produciendo vivienda para alquiler para los más 
pobres, dado que el sector privado no está dispuesto a asumir los riesgos 
asociados a esta posible solución, y el Estado no asume directamente la 
producción de vivienda.

No obstante, la renovación urbana es una alternativa muy atractiva 
para el sector inmobiliario, por cuanto los nuevos proyectos generan una 
dinámica de mercado que minimiza los riesgos. Generalmente, las ganan-
cias de los negocios inmobiliarios son elevadas, lo cual es posible en la me-
dida en que se logre la atracción de grupos sociales con mejores ingresos, 
que puedan pagar por vivir en un lugar más central, caso exitoso en varias 
ciudades. Las opiniones al respecto están divididas: un sector de la pobla-
ción celebra la recuperación de áreas deterioradas, el mejoramiento de la 
seguridad y la mejor percepción sobre su calidad de vida; otros reprochan 
la expulsión de los pobres hacia la periferia urbana, a zonas de:citarias 
donde, tal vez, pierden lo único que tenían a su favor (vivir en el centro 
de la ciudad les permite acceder a oportunidades de ingreso en el comer-
cio informal, lo que en la periferia ya no será posible). Lo cierto, en este 
contexto, es que, en Bogotá, no será posible desarrollar vivienda de interés 
prioritario en las áreas de renovación urbana5, pues el alto costo del suelo 

5  El precio de este tipo de vivienda asciende a setenta SMMLV –equivalentes a aproximadamente 17 
mil dólares– y esta está destinada a los miembros más pobres y vulnerables de la población.

la hace de:nitivamente inviable. Sería necesaria una gestión directa del 
Estado, en la que no se pretendiera una rentabilidad económica sino una 
ganancia social y urbanística sumada a un uso e:ciente de los instrumentos 
de gestión urbana.

Extensión de la periferia versus vivienda de interés social

En Bogotá, con el interés de mejorar la actuación pública para la atención 
del dé:cit habitacional, en 1998 se creó Metrovivienda, una entidad co-
mercial e industrial encargada prioritariamente de la generación de suelo 
para el desarrollo de proyectos de vivienda de interés social. La institución 
se dedicó, en sus inicios, a la compra de terrenos en áreas periféricas de la 
ciudad, cercanas a desarrollos informales, como un adelanto de la gestión 
de compra y urbanización del suelo para la posterior venta a empresas 
constructoras para el desarrollo de proyectos de vivienda. De esta manera, 
se generaron proyectos con altos estándares urbanísticos en los cuales se 
produjeron equipamientos para atender no solamente la demanda de los 
nuevos residentes, sino para contribuir a la superación de las de:ciencias 
de los desarrollos informales cercanos. La crítica que ha rodeado su gestión 
ha sido que no ha logrado un impacto sobre el precio del suelo, razón por 
la cual todavía es elevado y se traslada al comprador :nal, lo cual va en de-
trimento del acceso a la vivienda por parte de los demandantes más pobres. 
También se ha dicho que esta situación afecta negativamente la calidad 
del producto, pues, al afectar de manera importante el precio :nal de la 
vivienda y con el deber de mantenerse en un rango de precios de:nidos 
por ley, se sacri:can estándares de habitabilidad, para lograr una reducción 
de costos (Ceballos y Tarchópulos, 2003). Para Cuervo y Jaramillo (2009), 
esto ha sido el resultado de no hacer uso de los dispositivos contemplados 
en la legislación colombiana para la gestión del suelo, lo que, a su juicio, 
hubiese permitido conseguir un menor precio del suelo o inclusive que 
resultara gratuito.

Adicionalmente, los limitados resultados en cuanto al bajo aporte a 
la disminución del dé:cit habitacional logrado por la entidad durante su 
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gestión –11 667 viviendas, equivalentes al 1,67% de las producidas entre 
1993 y 2005 (Casasfranco y Arcos, 2007)– la han convertido en blanco de 
numerosas críticas:

Metrovivienda fue concebida como un banco de tierras para proveer de 
suelo urbanizado a los sectores de bajos ingresos. La entidad no ha logrado 
los resultados esperados, en parte, porque se pretendió que fuera autososte-
nible, y porque la dinámica del precio responde a procesos que no pueden 
ser controlados por una institución como Metrovivienda. De manera adi-
cional, la entidad se ha desviado de su misión original, y desde hace cuatro 
años se ha dedicado a manejar el subsidio distrital de vivienda en lugar 
de centrar su atención en proveer del suelo para la vivienda prioritaria y 
de interés social. […] Pese a todos los problemas que la expansión infor-
mal genera para la ciudad, la acción pirata de los urbanizadores ha sido la 
más importante alternativa de los sectores populares para acceder a una 
solución habitacional. La informalidad urbana no es solo un problema: 
también es la solución que ha dado el mercado a los pobres para integrarse 
a la ciudad (PNUD, 2008: 95 y 96).

La cita expuesta conduce a re5exionar sobre la e:ciencia de la actual políti-
ca de vivienda. Se reconoce que, efectivamente, la producción informal de 
vivienda ha sido la única alternativa a la que han podido acceder los más 
pobres, pero no puede ser vista como una solución ni defendible ni soste-
nible, por cuanto resulta costosa en términos de los sacri:cios que deben 
asumir sus habitantes en detrimento de su calidad de vida. Asimismo, la 
ciudad debe invertir recursos importantes para intentar llevar estos desa-
rrollos a un nivel de calidad adecuado.

Los desarrollos de origen clandestino no ofrecen las condiciones adecuadas 
para una buena calidad de vida a sus habitantes debido a la manera precaria 
en que se realiza la operación inmobiliaria. Sus promotores se llevan toda 
la plusvalía generada por su actuación sobre el pedazo de ciudad –no urba-
nizable– sin retribuir a la sociedad en su conjunto ningún bene:cio econó-
mico, y sin contar los perjuicios urbanísticos. Son los habitantes de estos 
desarrollos quienes deben cargar con enormes y heroicos sacri:cios para 

alcanzar una mejora en su calidad de vida, y la ciudad y la ciudadanía en 
su conjunto terminan por asumir elevadas inversiones para mejoramiento 
barrial (Ceballos y Tarchópulos, 2007).

Sin embargo, se debe reconocer que el mercado informal de vivienda ha 
sido altamente e:ciente, pues, como se dijo, según los datos censales de 
1993 y 2005, se le asigna una producción de vivienda equivalente al 54% 
del total en doce años, lo cual rati:ca los cuestionamientos a la actual po-
lítica de vivienda. El mercado formal no ha logrado atender a los más po-
bres, pues este sector de la población no tiene acceso a crédito y, por ende, 
a una vivienda. Los costos generados por esta ine:ciencia son demasiados 
para la ciudad en cuanto a la mala calidad de vida y la baja productividad 
de un sector importante de su población, las altas inversiones en regula-
rización de desarrollos informales, la pérdida de captación de plusvalías 
generadas en los procesos urbanos informales, entre otros. Si bien la pro-
ducción autogestionada del hábitat, por parte de los residentes, tiene as-
pectos destacables por su incidencia en la producción de ciudad, no puede 
soslayarse que no es sostenible y que debe ser evitable.

A manera de conclusión

La re5exión planteada en el presente documento conduce a concluir que, 
dadas las condiciones actuales de la política de vivienda en Bogotá, ni 
en la periferia urbana ni en las áreas centrales se está atendiendo e:cien-
temente el dé:cit habitacional para los más pobres. En este contexto, 
pareciera que, ni en las áreas de expansión urbana ni en las áreas céntricas 
objeto de renovación de la ciudad consolidada, es viable producir vivien-
da asequible para los más pobres, lo cual rati:ca la conclusión a la que 
han llegado Samuel Jaramillo y Nicolás Cuervo (2009), según la cual la 
política del subsidio en Bogotá ha fracasado en cuanto no logra resolver 
el dé:cit habitacional.

Esta conclusión conduce a resaltar la imperante necesidad de replan-
tear la política de vivienda, especí:camente la referida a la población con 
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los más bajos ingresos, en tanto el mercado formal no puede atender sus 
necesidades. Las alarmantes cifras de la producción de la informalidad en 
la ciudad así lo demuestran. En este escenario, solamente el Estado puede 
y debe actuar, al dar prioridad a un enfoque social por encima de las con-
sideraciones económicas de funcionamiento del sector de la construcción. 
La atención de la población más pobre no puede centrarse en encontrar 
mecanismos que permitan “capturarla” como demanda efectiva, sino que 
es necesaria una política social que pretenda lograr la superación de la po-
breza y que considere la vivienda como un factor de mejoramiento de las 
condiciones de vida para los hogares y no una carga adicional y, en muchos 
casos, insostenible, como sucede en la actualidad.
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